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摘 要:依据《监察法》的规定，各级监察机关有权对职务违法的公职人员作出政务处分决
定，因而政务处分已经取代行政处分，成为监察机关追究公职人员职务违法责任的行政惩戒措施，
是监察机关行使监察职能的体现。政务处分本质上仍然属于国家机关内部的纪律处分，受政务处
分的公职人员可以依法行使申诉权，要求作出处分的决定机关复审，对复审不服的还可以向作出
处分决定的上级监察机关提请复核。为实现政务处分与相关法律法规规定的纪律处分的有效衔接，
应当修改《公务员法》等法律法规的规定，将这些法律法规规定的纪律处分统一规定为政务处
分，并且明确规定《公务员法》等法律法规规定的处分依据、条件、主体和程序可以适用于监察
机关作出政务处分的决定，但必须按照 《监察法》的原则和精神对之适当修改，以保障 《监察
法》与相关法律之间的衔接。
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《中华人民共和国监察法》 (以下简称 《监察法》)第 11 条赋予监察机关依法履行监督、
调查、处置的职责，有权对违法的公职人员依法作出政务处分决定;《监察法》第 45 条第 2 款
规定，政务处分决定分为警告、记过、记大过、降级、撤职、开除六种。依 《监察法》之规定，
政务处分是监察机关对公职人员的职务违法行为作出的处置决定，从 《监察法》的规定来看，
政务处分已经代替行政处分，成为监察机关追究公职人员职务违法责任的行政惩戒措施。
监察体制改革前，追究国家机关工作人员违法违纪责任主要有三种情形:第一种是国家机
关工作人员违反行政纪律 (也称之为政纪)的行为，应当受到行政纪律处分 (即行政处分) ;第
二种是国家机关工作人员是中国共产党党员，其违反党纪政纪的行为既要受党纪处分，同时还
要受行政处分;第三种是国家机关工作人员违法失职行为构成犯罪的，依法由司法机关追究刑
事责任。由于上述三种处置措施分别由行政监察机关、党的纪律检查机关和检察机关执行，所
以，纪法责任由不同的机关追究，往往出现协调机制不顺畅、信息不能共享等问题，影响公权
力监督的效果。监察体制改革的目标之一在于通过整合反腐败资源实现纪法衔接，通过设立国
家监察委员会实现党内监督与国家监察之间的贯通。因此，监察机关对公职人员的职务违法调
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查与党的纪检部门的纪律审查同时展开，如果被调查人的职务违法构成犯罪，在监察机关调查
终结移送人民检察院审查起诉之前，党的纪律检查机关对党员的违反党的纪律的行为作出党纪
处分，国家监察机关对公职人员作出政务处分。政务处分适用于所有职务违法的公职人员，由
此产生了为什么要以政务处分代替行政处分，政务处分的性质以及与党纪处分的关系，政务处
分与相关法律的衔接等问题，本文从我国纪检监察纪律处分体制的形成与特征出发，通过分析
国家机关工作人员纪律处分的涵义与性质，以 《监察法》的规定和监察体制改革的原则为依据，
论述政务处分与我国公职人员纪律处分体制重构的关系。
一、监察体制改革前的双重纪律处分体制
为了准确理解政务处分的涵义和特征，有必要讨论党纪处分和行政纪律处分在我国法律实
践中的形成与发展。《监察法》规定监察机关对职务违法的公职人员作出政务处分决定，在此之
前，法律和行政法规规定，国家行政机关工作人员违反行政纪律的行为应当由行政监察机关或
者主管机关作出行政纪律处分决定，在有些研究文献中，直接将这种纪律处分称之为政纪处分，
认为政纪处分是行政处分和党的纪律处分的合称。而行政处分由行政机关作为处分的主体，党
的纪律处分是党的纪律检查机关作为处分的主体，前者适用于行政机关工作人员和事业单位的
工作人员，后者则适用于党员以及党员领导干部。此种观点与历史事实并不完全不符，据我国
官方文献记载，政纪是历史形成的，我们党早在陕甘宁边区就开始使用这一概念，至今已经 75
年。①中华人民共和国成立以来，在法律和党的文件中，国家机关公职人员的纪律处分，分为行
政纪律处分和党纪处分两种，两者分开适用，并不是同一个概念，所以，政纪处分并不是行政
纪律处分和党纪处分的统称。
(一)党纪处分体制的形成与特征
1. 从党的监察委员会监督到纪律检查委员会监督
党纪处分建立在党的纪律监督机关执行纪律处分的基础之上，中国共产党设立纪律监督机
关的历史可以追溯到党的第五次代表大会，从其历史发展阶段来看，可以分为党的监察委员会
监督阶段和党的纪律检查委员会监督阶段。
第一阶段:党的五大至 1949年 11月中共中央关于成立中央及各级党的纪律检查委员会的决
定是党的监察委员会监督阶段。党中央第一次设立专门纪律监督机构是 1927年 4月 27日至 5月
9日召开的党的第五次全国代表大会通过的中国共产党第三次修正章程决议案，该决议案第八章
规定监察委员会，第 61条规定:“为巩固党的一致及权威起见，在全国代表大会及省代表大会
选举中央及省监察委员会”，党的五大选举产生了中央监察委员会。由于党的五大设立的监察委
员会因为各种原因未能发挥作用，因此党的六大不再设立中央监察委员会，党的六大通过的中
国共产党章程规定党的纪律监督机构是党的各级委员会设立的特别委员会，该特别委员会预先
审查党员违犯党纪的问题。但是，由于当时党的组织较为分散，地方党的组织仍然有设立监察
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① 参见《深化监察体制改革 推进试点工作之四:使党的主张成为国家意志》，中央纪委监察部网站，http:/ /www. ccdi. gov. cn /
special /xsjw /series27 /201801 / t20180102_ 160888. html. (最后访问时间:2018年 4月 15 日)。该文认为 1943 年 4 月，陕甘宁边区参议
会通过和颁布的《陕甘宁边区政纪总则草案》第一次在党的正式文件中使用政纪概念。
委员会的情况，1938年 11月 6日党的六届六中全会通过的扩大的中央第六次全会关于各级党部
工作规则与纪律的决定，该决定规定 “各级党的委员会的委员，如有破坏纪律或犯有重大错误
时，该委员会或代表会得依其程度之大小决议处分，但必须报告上级党委批准。如有监察委员
会者，须经监察委员会审查决定”，可见，当时的地方党委还有监察委员会的设置。1945 年 4
月 23日至 6月 11日召开的中国共产党第七次全国代表大会上通过新党章，专设 “监察委员会”
一章，设立中央监察委员会和各地方监察委员会。
第二阶段:1949年 11月至现在是党的纪律检察委员会监督阶段。1949年 11 月中共中央作
出关于成立中央及各级党的纪律检查委员会的决定，成立中共中央纪律检查委员会，负责维护
党的纪律之职责。从此，开始形成党的纪检机关与政府行政监察机关分别设置的双重纪律处分
体制。虽然 1955年 3月中国共产党全国代表会议决定设立中央和地方监察委员会，代替中央和
地方各级纪律检查委员会，党的第八次全国代表大会规定党的监察委员会监督党员和党组织遵
守党纪。但 1978年 12月，党的十一届三中全会决定重新设立中央纪律检查委员会，党的第十二
次全国代表大会设立中央纪律检查委员会专门实施党纪监督，从此，党的纪律检查机关一直成
为党纪监督专责机关。
2. 党纪处分的特征
党的纪律和纪律处分由党章规定一般原则，由党内法规补充和具体化，形成以党章为核心
的纪律监督法规体系。自党的第二次全国代表大会制定第一部党章以来，以后历次修改后的党
章或者制定的新党章均规定党的纪律，同时规定违反党的纪律应当受到处分。党的十九大修改
中国共产党章程，对党的纪律作出更加严格的规定，规定党的纪律是党的各级组织和全体党员
必须遵守的行为规则。党的各级纪律检查委员会是党内监督专责机关。2003年 12月中共中央印
发的中国共产党纪律处分条例是党的历史上首次以专门党内法规的形式规定党纪处分的主体、
对象、种类、程序，同时详细规定党纪处分的适用条件。2015 年党中央对该条例予以修订，根
据从严治党的原则，明确将违反党纪的行为列举为六类:政治纪律;组织纪律;廉洁纪律;群
众纪律;工作纪律和生活纪律，对党员的纪律处分有五种:警告;严重警告;撤销党内职务;
留党察看;开除党籍。2016年党的十八届六中全会通过的中国共产党党内监督条例将党的十八
大以来严明政治纪律和政治规矩、组织纪律、八项规定等从严治党的实践成果制度化和规范化。
党的纪律是党章和党内法规规定的纪律准则，党员的党纪处分主要有两种情形:一是党内
法规规定的违反党的纪律行为，如违反党章和其他党内法规的行为，违反国家法律、法规的行
为，违反党和国家政策、社会主义道德的行为，危害党、国家和人民利益的行为。党员的这些
行为严重损害党和人民的利益，违背党的宗旨，应当由党的纪检机关和党组织给予党纪处分。
二是党员因违法犯罪受到严厉行政处罚或者被追究刑事责任的，必须受到党纪处分，并且应从
重或者加重处分。党纪严于法律，对党员的要求高于公职人员。
(二)行政纪律处分体制的形成与特征
我国法律法规对行政纪律处分的规定，在概念上并不统一，行政纪律处分有时被称之为政
纪处分，有时被称之为行政处分。政纪处分和行政处分均是行政纪律处分的简称，其基本含义
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是国家机关工作人员违反行政纪律准则应当受到纪律处分，法律法规将这种纪律处分称之为行
政处分。因此，行政纪律处分是国家机关对其工作人员违反行政纪律而追究的行政责任，适用
于包括党员和非党员在内的所有国家机关工作人员。
1. 从纪律处分、行政纪律处分到违法违纪处分。
我国行政纪律处分体制萌芽于陕甘宁边区时期，建国后至监察体制改革前，大致经历两个
阶段。
第一阶段:从建国初至上世纪 90年代，法律规定国家行政机关工作人员违反国家纪律应当
受到纪律处分。1949年 9月 27日，中国人民政治协商会议通过了中央人民政府组织法，1949年
10月，根据该法第 18条之规定设立中央人民政府人民监察委员会，规定人民监察委员会负责监
察政府机关和公务人员是否履行其职责。1957年国务院关于国家行政机关工作人员的奖惩暂行
规定提出国家纪律的概念，将国家行政机关工作人员违反国家纪律所受处分称为纪律处分。该
暂行规定指出，国家行政机关工作人员有违法失职行为尚未构成犯罪的，应该予以纪律处分。
第二阶段:从上世纪 90年代至 2005 年 《中华人民共和国公务员法》 (以下简称 《公务员
法》)的颁布实施，法律规定国家行政机关工作人员违反政纪或者行政纪律应当受到行政处分。
1990年中华人民共和国行政监察条例是新中国成立后首次在法律文件中使用政纪一词，该条例
规定，行政监察机关的职责是调查处理国家行政机关及其工作人员与国家行政机关任命的其他
人员违反国家法律、法规以及违反政纪的行为;行政监察机关对违反政纪的公务员按照管辖权
限给予行政处分。1993年国家公务员暂行条例不再使用政纪一词，而是专章规定公务员应当遵
守的纪律，但并没有明确是否为行政纪律。明确规定公务员违反纪律应当受到行政处分。1997
年 《中华人民共和国行政监察法》没有再使用政纪概念，而是使用行政纪律的概念，该法第 18
条规定，行政监察机关的职能之一是调查处理国家行政机关及其公务员和国家行政机关任命的
其他人员违反行政纪律的行为;行政监察机关对违反行政纪律的公务员，依法应当给予行政处
分。1998年国家行政机关工作人员贪污贿赂行政处分暂行规定再次使用政纪概念，明确制定该
暂行规定的目的在于严肃政纪，对行政机关工作人员违反政纪谋取不当利益的行为予以行政处
分。2004年施行的 《中华人民共和国行政监察法实施条例》同样使用行政纪律与行政处分的
概念。
第三阶段:从 《公务员法》到 《监察法》的颁布实施，法律规定国家行政机关工作人员以
及事业单位工作人员违法违纪应当受到纪律处分。2005 年 《公务员法》既没有使用政纪也没有
使用行政处分的概念，该法第 53条规定，公务员必须遵守纪律，并且规定了 16种违反纪律的行
为，明确规定公务员因违法违纪应当承担纪律责任，对于违反纪律的公务员依法给予处分。但
《公务员法》所指的纪律是否属于政纪或者行政纪律，违反纪律给予的处分是否属于行政处分，
均没有明确规定。2007年行政机关公务员处分条例同样没有规定政纪或者行政纪律，而是规定
行政机关公务员的违法违纪行为应当承担纪律责任。该条例亦未明确此种处分是否属于行政处
分。2012年事业单位工作人员处分暂行规定将事业单位工作人员纪律处分规范化，规定事业单
位工作人员的违法违纪行为，应当追究纪律责任的，依照该规定予以处分。
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2. 行政纪律处分的特征。
第一，行政纪律处分的依据主要是法律和行政法规，但对不同类别国家工作人员行政纪律
处分适用的条件和种类并不相同。自 1957年国务院关于国家行政机关工作人员的奖惩暂行规定
确认国家行政工作人员应当遵守国家纪律以来，法律法规对国家行政机关工作人员的纪律规定
成为处分的依据。《监察法》颁布实施之前，行政纪律处分的依据主要是 《公务员法》、《行政
监察法》和事业单位工作人员处分暂行规定。
第二，行政纪律处分主要适用于行政机关和事业单位的工作人员，但并不适用于所有行使
公权力的公职人员。纪律是指组织和团体要求其成员在工作和生活中应当遵守的行为规则，它
具有规范性、内部性和强制性的特点，违反纪律应受到组织或者团体的处分。行政纪律是立法
机关通过法律确认的行政机关工作人员的行为规则。因此，行政纪律规则是法律规则，具有法
的强制性，《公务员法》规定行政纪律处分处分有警告、记过、记大过、降级、撤职、开除六
种，属于行政机关工作人员的内部惩戒措施。
(三)双重纪律处分体制的弊端
新中国成立以来，通过立法确立了党纪和行政纪律的双重处分体制，该体制在实践中发挥
了重要的作用，但也存在诸多弊端。
首先，行政纪律处分的概念体系较为混乱，政纪、行政纪律、纪律处分、行政处分等概念
常常交替行使，且没有准确界定，影响法律的准确适用。我国法律和法规较少使用政纪一词，
只有 1990年行政监察条例和 1998年国家行政机关工作人员贪污贿赂行政处分暂行规定两部行政
法规使用过政纪的概念，自 2005年 《公务员法》颁布实施以来，在法律和法规层面较多使用行
政纪律概念，凡违反行政纪律的公务员均应受到纪律处分，此种纪律处分即行政纪律处分，所
以，行政纪律处分与行政处分的含义相同。
其次，党纪处分和行政纪律处分分别由党的纪律检查机关和行政监察机关决定，但两者之
间在法律上并不衔接。党纪处分适用党内法规，行政处分适用 《行政监察法》和 《公务员法》，
在党内法规和法律之间并没有形成衔接机制。如果行政机关工作人员是党员，是否必须同时适
用党纪处分和行政纪律处分，在法律法规上并没有依据。实践中，由于党的纪检和行政监察机
关合署办公，公务员中的党员如果违反党纪或行政纪律可能既受党纪处分又受行政处分。如果
国家工作人员违法犯罪被司法机关追究刑事责任，可能不会一并受到党纪和行政处分。而纪法
衔接从制度层面上来讲，党员的违法行为构成犯罪的，一定违纪;党员的违法行为构成违纪的，
并不一定都构成犯罪。要实现纪法衔接，必须在党的纪律处分和追究党员刑事犯罪之间实现衔
接，即公职人员是党员的，无论是先追究刑事责任，还是先接受纪律审查，都必须受到党纪处
分。①因此，职务违法和职务犯罪均由监察委员会调查与处置，有利于纪法衔接的实现。
再次，党纪处分和行政纪律处分并不覆盖所有公职人员。党纪处分对象是党员和党的组织，
行政纪律处分是国家机关工作人员、行政机关任命的工作人员以及事业单位工作人员。但是在
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① 李晓丽:《“纪法衔接”的辨析与保障》，载《中国党政干部论坛》2016年第 6期。
国有企业、法律法规授权的组织等行使公权力的人员，并不属于行政纪律处分的对象，如果这
些行使公权力的人员不是党员，其违法违纪行为就会既不受党纪处分又不受行政纪律处分。因
此，双重纪律处分体制已经不适应全面从严治党和建构权威高效权力监督制约机制的需要，建
立集中统一的权力监督和纪律处分体制是必由之路。
二、政务处分与国家公职人员纪律处分体制的建构
《监察法》既没有使用政纪概念，也没有使用行政纪律概念，而是使用政务处分的概念。
2017年 7月 17日，《中国纪检监察报》发表 《使党的主张成为国家意志》一文，最先提出用
“政务处分”替代 “政纪处分”。《监察法》规定，监察机关对职务违法的公职人员作出政务处
分决定，表明政务处分已成为法律概念，政务处分已经代替 《公务员法》上的行政纪律处分，
完成了纪律处分体制由分散向集中、由纪律责任向法律责任的转变，从而实现权力监督全覆盖
的目标。并且在一定程度上体现 “改革在宪法层面的共识，形成内在反映现代宪法价值的有机
的、系统的、协调的制度体系”。①
(一)政务处分适用于对所有公职人员职务违法的处分
政务处分取代行政处分，是因为政务处分适用于一切公职人员的违法违纪处分。行政处分
只适用于行政机关的公务员，虽然行政机关公务员处分条例同时适用于其他国家机关，并且通
过事业单位工作人员处分暂行规定而将其原则和部分规定适用于事业单位工作人员，使我国行
政处分的主体扩大到所有的国家机关和事业单位，具有广义行政处分的意义。②但从法理上讲，
行政处分本身是行政法上的概念，在不同国家和地区的行政法上具有不同的含义，我国 《行政
诉讼法》将行政处分视为不可诉的行政机关的奖惩行为。但是，行政处分的适用对象一般来讲
应当是行政机关公务员或者工作人员，其他国家机关的工作人员和国有企业、事业单位的工作
人员受到的纪律处分不宜称之为行政处分。因此，从 《公务员法》开始，法律一般不使用行政
处分的概念，而使用纪律处分的概念。《监察法》第 15 条规定，监察机关的监察对象是公职人
员，对这些公职人员的职务违法行为的处分，不宜用行政处分涵盖，而公职人员的职务行为均
属于广义上的政务，所以以政务处分代替行政处分更加符合监察机关的职能定位。
(二)政务处分可以实现党内监督与国家监察的贯通
在双重纪律处分体制下，对国家机关工作人员的党纪处分、行政纪律处分、职务犯罪追究
分别由不同的国家机关执行和决定，产生国家机关工作人员被追究刑事责任、但没有受到党纪
和行政纪律处分的现象。为了建立权威高效的权力监督与制约机制，监察体制改革的目标之一
就是要实现党对反腐败的统一领导，建立新的纪检监察合署体制，将党的纪检、监察和检察机
关的反腐败职能整合，构建新的国家监察体系。《监察法》规定国家监察机关的职能包括监督、
调查和处置三个部分，通过对公职人员的经常监督，可以发现违法线索和违法事实;通过调查
查明公职人员职务违法和职务犯罪的事实;在此基础上，对职务违法的公职人员进行党纪、政
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②
秦前红、底高扬:《从机关思维到程序思维:国家监察体制改革的方法论探索》，载《武汉大学学报》 (哲学社会科学版)
2017年第 3期。
张茂林:《关于我国行政处分定义的思考》，载《辽宁行政学院学报》2008年第 2期。
务处分，对构成犯罪的移送人民检察院依法审查起诉。公职人员的职务违法和职务犯罪，通过
党的纪律审查和监察调查，实现执纪监督与执纪审查在程序上有效连接，提高监督效能，实践
证明，监察机关统一行使监督公职人员的职能，是对公权力最有效最直接的监督。党纪、政务
处分和移送人民检察院审查起诉，均由国家监察机关依法处置和决定，使党的纪律处分、政务
处分和犯罪追究之间不再存在空白地带，从而实现纪法衔接。纪检和监察合署机制的建构，使
党内监督与国家监察之间贯通，形成党内监督和国家机关监督之间的合力。
(三)政务处分实现纪律处分全覆盖
在监察体制改革以前，由于纪律处分实行党纪和行政纪律处分双重处分体制，因此，行政
纪律处分的对象分散而且只适用于国家机关和事业单位工作人员，致使部分行使公权力的公职
人员不受监督。国家机关公职人员的行政处分在适用的法律法规、主体、对象和种类方面较为
分散，纪律处分不能覆盖所有公职人员，政务处分的设置不仅实现党的纪律处分与行政纪律处
分的衔接，而且覆盖所有公职人员。
1. 政务处分实现纪律处分主体的统一
监察体制改革以前，行政纪律处分适用的法律法规和处分主体分散，大致可以分为四种情
形。第一种是公务员以及行政机关任命的工作人员的行政处分，适用 《行政监察法》、《公务员
法》和行政机关公务员处分条例;第二种是国家事业单位工作人员的行政处分，适用事业单位
工作人员处分暂行规定;第三种是党的机关、人大机关、政协机关、各民主党派和工商联机关
公务员参照适用行政机关公务员处分条例;第四种是人民法院和人民检察院的工作人员适用法
官法和检察官法有关纪律处分的规定。虽然党的十八大以来，通过修改中国共产党纪律处分条
例，制定中国共产党党内监督条例等党内法规，将党内监督扩大到所有的党员和党组织，实现
了党纪监督的全覆盖。但是，行政纪律处分主体过于分散，导致公权力的监督效能下降。政务
处分由国家监察机关统一决定，由监察机关或者依法履行处分职能的主管机关执行。
2. 政务处分实现对所有公职人员的监督
监察体制改革以前，行政纪律处分的对象限于党政机关和事业单位的工作人员，重点是公
务员。所以，国有企业中从事管理的人员、基层群众自治组织中从事管理的人员、公办事业单
位中从事管理的人员等，这些管理人员行使的是公权力，但法律和法规没有规定其纪律责任，
并不适用行政纪律处分。如果这些从事管理的公职人员不是党员，那么也不适用党纪处分。因
此，为了防止行使国家公权力的工作人员违法违纪不受纪律处分，通过监察体制改革并制定
《监察法》，扩大监察机关监督公职人员的范围，将所有行使公权力的公职人员全部纳入监察对
象，《监察法》确定六类公职人员是监察对象:所有党政机关的工作人员以及参公管理人员;法
律、法规授权或者受国家机关依法委托管理公共事务的组织中从事公务的人员;国有企业管理
人员;公办的教育、科研、文化、医疗卫生、体育等单位中从事管理的人员;基层群众性自治
组织中从事管理的人员;其他依法履行公职的人员。这一规定，使所有行使公权力的公职人员
均受到监察监督，实现对公职人员纪律处分的全覆盖。
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3. 政务处分可以与党纪处分互为补充
监察体制改革要实现对公职人员的全面监督，必须对公职人员的违法行为作出处置。职务
违法的公职人员如果是党员，必须实行党纪和政务处分同时处分，我国的公职人员 80%以上是
党员，县处级以上领导干部中 95%以上是党员，①因此，绝大多数职务违法公职人员都同时受到
党纪和政务处分。如果职务违法的公职人员不是党员，虽然不受党纪处分，但应当受到政务处
分。在政务处分和党纪处分的关系上，必须进行党的纪律审查和纪律处分，贯彻党纪严于法律，
党的纪律处分优先适用的原则。②在党的纪律与法律的关系上，应当充分体现党的纪律挺在前面
的原则，因为党的先进性表明，党员首先必须遵守党的纪律，“党的执纪部门首先要注重对党员
的纪律审查”。③在政务处分之前，对党员必须进行党的纪律审查和纪律处分。
(四)政务处分是对公职人员职务违法行为的处分
监察体制改革之前，国家行政机关工作人员违反行政纪律的行为逐步纳入法律规定的范围，
国家行政机关工作人员的行为规则已经外部化为法律的规定。《公务员法》第 53条规定 16种违
法违纪行为，其内容涵盖了所有与执行职务相关的行为。行政机关公务员处分条例将公务员的
违法违纪行为分为违反政治纪律、组织纪律、工作纪律、廉政纪律、财经纪律、执行法律等，
行政 《监察法》将公务员以及行政机关任命的人员违反行政纪律的行为作为应当予以处分的行
为，并且规定了行政纪律处分适用的条件和程序。可见，行政纪律法律化、行政处分程序法定
化是法治建设的发展趋势。《监察法》规定监察机关对职务违法行为作出政务处分决定，进一步
扩大了行政纪律和处分程序的适用范围，凡公职人员应当遵守的行为规则均属于法律规范。公
职人员遵守纪律规则是履行法定义务，违反行政纪律的行为属于违法行为。
由于行政纪律规则法律化，国家公职人员违纪就是违法，所以，《监察法》不再使用违法违
纪的概念而使用职务违法和职务犯罪的概念，政务处分已经不是原来行政纪律处分的简单重复，
而是监察机关依法追究公职人员违法责任的法定方式。政务处分适用于职务违法行为，监察机
关有权对公职人员的职务违法行为依法调查与处置，《监察法》将职务违法行为按照情节划分为
轻微、严重和犯罪三种，并且根据情节轻重决定处置方式的适用。对于职务违法行为情节显著
轻微的，按照管理权限，直接或者委托有关机关、人员进行谈话提醒、批评教育、责令检查，
或者予以诫勉;对于职务违法情节较为严重的适用政务处分;对于职务违法达到犯罪程度，需
要追究刑事责任的，移送人民检察院审查起诉。但是，什么是职务违法，目前没有权威的官方
解释，在学理上也没有明确的概念。《监察法》并没有对职务违法进行定义，而是在规定监察机
关职权时，通过概括和列举的方式对职务违法予以界定。《监察法》第 11 条首先采取概括方式
对监察机关的监督权作出规定:监察机关监督公职人员依法履职、秉公用权、廉洁从政从业以
及道德操守情况，显然，公职人员违反这四类行为准则，必须承担法律责任。同时，《监察法》
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钟纪轩:《深化监察体制改革，健全党和国家监督体系》，载《求是》2018年第 9期。
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蔡宝刚:《把“纪律挺在前面”的法治意义》，载《扬州大学学报》(社会科学版)2016年第 5期。
采取列举方式规定职务违法的情形:监察机关有权调查公职人员涉嫌贪污贿赂、滥用职权、玩
忽职守、权力寻租、利益输送、徇私舞弊以及浪费国家资财等职务违法和职务犯罪。我国 《刑
法》对职务犯罪也作出了明确规定，主要包括贪污贿赂罪、渎职罪、侵犯公民人身权利民主权
利罪，《监察法》上的职务违法和职务犯罪已经包含 《刑法》有关职务犯罪的规定，同时也包含
《公务员法》第 53条有关公务员违反行政纪律的规定。
三、政务处分的法律性质
政务处分是对公职人员职务违法行为的处分，已经具有法律责任的特征。但政务处分在法
律性质上仍然属于国家机关内部纪律处分行为。《监察法》上使用政务处分取代行政处分，主要
依据是监察对象扩大以及纪律处分体制效能优化之需要。因此，从 《监察法》对政务处分适用
的法律法规、种类以及救济途径的规定来看，并没有改变国家机关内部纪律处分的性质。
(一)政务处分是对国家机关内部工作人员违法行为的惩戒措施
我国行政法上的行政处分，属于行政法上的内部行政行为，是指国家行政机关对其系统内
部违法失职的公务员实施的一种惩戒措施。①政务处分虽然不符合行政法上行政处分的定义，但
监察机关作为行使国家监察职能的专责机关，对公职人员的处分本质上是国家机关对其内部成
员违法违纪施加的一种处分。
1. 监察机关与监察对象之间的关系是监督与被监督的关系
监察机关与公职人员之间的关系是一种行政组织内部的管理关系，其基础是公职人员与国
家机关的内部的权力支配关系。《宪法》规定，监察委员会依照法律规定独立行使监察权。《监
察法》规定，监察委员会是行使国家监察职能的专责机关，依照本法对所有行使公权力的公职
人员进行监察。《宪法》和 《监察法》的规定，固定了监察机关监督行使公权力的公职人员之间
的权力支配关系。我国国家机关与其工作人员之间存在一种法律上的组织人事关系，此种组织
人事关系基于两种特定权力关系而产生:一种是党的组织根据党章而产生对党员的管理与监督
权，党员必须根据党章对组织履行忠诚义务;另一种是国家机关和国有企业事业单位根据法律
的规定对其工作人员行使管理和监督权，工作人员依照法律的规定对国家机关与国有企业事业
单位履行忠诚义务。这两种权力关系的法理依据是党章和 《宪法》对党员与国家公职人员先进
性的要求，这是构造国家机关内部管理关系的正当性基础。国家监察机关依照党章、《宪法》和
法律行使监督权，对公职人员的职务行为进行监督，对职务违法和职务犯罪进行调查和处置，
属于监察机关与公职人员之间的内部权力关系。
2. 政务处分的种类和适用条件与行政纪律处分相同
新中国成立以来，我国行政机关工作人员的纪律处分种类最先由 1957年国务院关于国家行
政机关工作人员的奖惩暂行规定作出明确划分，共有警告、记过、记大过、降级、降职、撤职、
开除留用察看、开除八种。1990年行政监察条例将纪律处分种类确定为六种:警告;记过;记
大过;降级;降职;撤职。1995年法官法和检察官法没有降职的规定，但增加开除的规定，从
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而将法官和检察官的处分确定为警告、记过、记大过、降级、撤职、开除六种。从此后，1997
年 《行政监察法》和 2005 年 《公务员法》都作出与法官法和检察官法相同的六种纪律处分规
定。《监察法》规定，监察机关对违法的公职人员依照法定程序作出警告、记过、记大过、降
级、撤职、开除等政务处分决定。这一规定与 《公务员法》的行政机关公务员处分条例的规定
的处分种类完全相同。
政务处分适用于公职人员的职务违法行为，这与其他法律规定的纪律处分条件基本相同。
《公务员法》规定，公务员的违法违纪应当承担纪律责任的给予行政处分，法官法和检察官法均
规定禁止法官和检察官从事 “违法乱纪”行为，否则应当受到处分。这些法律已经将行政纪律
规则上升为法律规则，它与 《监察法》上的职务违法行为大致相同。
(二)政务处分决定只能通过监察机关内部申诉程序予以救济
公职人员受到监察机关的政务处分，不能向人民法院提起行政诉讼，只能根据 《监察法》
向监察机关申诉。
1. 政务处分决定属于 《行政诉讼法》规定的内部奖惩行为
《行政诉讼法》第 13条第 (3)项的规定，人民法院不受理行政机关对行政机关工作人员的
奖惩、任免等决定。2017年 11 月最高人民法院关于适用 《行政诉讼法》的解释对 《行政诉讼
法》第 13条第 (3)项规定作出解释:“对行政机关工作人员的奖惩、任免等决定”是指行政机
关作出的涉及行政机关工作人员公务员权利义务的决定。因此，行政机关对于其工作人员的处
分属于人民法院不予受理的范围。
政务处分决定属于 《行政诉讼法》规定的不予受理的情形。第一，《行政诉讼法》第 13 条
规定的是行政机关对行政机关工作人员的奖惩决定，它表明，凡符合行政机关对行政机关工作
人员奖惩决定的行为均不属于司法审查的范围。同时，该规定也表明，其他国家机关对其工作
人员的奖惩决定也排除司法审查，因为这些国家机关不属于行政机关，其奖惩决定不是行政行
为，因此不具有行政诉讼原告的资格。政务处分的对象包括行政机关工作人员在内的一切公职
人员，监察机关虽然不是行政机关，但可以直接作出政务处分决定，或者要求包括行政机关在
内的其他国家机关对其工作人员作出处分决定。因此，监察机关作出的政务处分决定具有内部
行政纪律处分的性质。此处的行政概念不同于狭义意义上的行政概念，狭义意义上的行政是指
国家行政机关，而 《监察法》意义上的行政是指国家机关与其工作人员之间的内部管理和监督
关系，即行政权力支配关系。所以，行政纪律不限于行政机关的工作纪律规则，而是包括行政
机关在内的所有国家机关的工作纪律规则。第二，《监察法》在规定政务处分决定的同时，并不
否定 《公务员法》行政机关公务员处分条例的效力。政务处分是对包括行政机关工作人员在内
的一切公职人员的处分，将政务处分取代行政处分是处分范围扩大决定的，并没有改变其内部
行政纪律处分的性质。第三，政务处分的对象、原则符合行政处分的原理。政务处分适用于公
职人员的职务违法行为，是监察机关对公职人员施加的惩戒措施，是对公职人员行使法定职权
过程中的违法违纪行为或者利用职权而发生的违法违纪行为作出的纪律处分，它对公务员的身
份和职位产生影响，不属于行政处罚。《监察法》规定监察机关在行使职务违法与职务犯罪调查
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与处置权时，应当遵循处分种类法定、依法调查、保障被调查人权利等原则，这些原则符合行
政处分的原理。
2． 公职人员受到政务处分可以依法行使申诉权
申诉权为我国 《宪法》和法律确认的基本权利，公务员的申诉权，是指公务员对涉及其本
人的处分，有权依照法定程序向作出处分决定的机关或者其上级机关提出要求依法重新作出裁
决的权利。①公职人员受到政务处分也不能通过行政诉讼的方式对监察委员会的处分决定提起行
政诉讼，只能依照 《监察法》的规定向监察机关提出复审和复核的请求，被处分人的复议和复
核请求，是申诉权的具体表现，是通过陈述事实要求改变或者撤销处分的程序性权利。
我国自 20世纪 50年代以来，已经建立了一套较为完整的纪律处分内部救济机制，并且在实
践中不断得到完善与发展。1957国务院关于国家行政机关工作人员的奖惩暂行规定确立了复议
和申诉制度:“国家行政机关工作人员对所受纪律处分不服的时候，有权向处理机关要求复议，
并且有权直接向上级机关申诉。”1988年国家行政机关工作人员贪污贿赂行政处分暂行规定继承
了该制度:被处分人员对主管机关作出的处分决定不服的，可以向同级行政监察机关申诉，并
可以向上一级行政监察机关申请复核。1993年国家公务员暂行条例规定，国家公务员对涉及本
人的人事处理决定不服的，可以在接到处理决定之日起 30日内向原处理机关申请复核，或者向
同级人民政府人事部门申诉，其中对行政处分决定不服的，可以向行政监察机关申诉。2005 年
《公务员法》规定，公务员对涉及本人的人事处理不服的，可以向原处理机关申请复核;对复核
结果不服的，可以按照规定向同级公务员主管部门或者作出该人事处理的机关的上一级机关提
出申诉。1997年 《行政监察法》规定，行政机关工作人员对监察决定不服的，可以向作出决定
的监察机关申请复审，对复审决定仍不服的，可以向上一级监察机关申请复核。可见，我国的
内部行政救济是行政处分唯一的法律救济途径，②而且行政申诉制度具有两级申诉的特征，即既
可以向作出处分决定的机关申请复审，对复审决定不服的，还可以向作出决定的上级机关申请
复核。经过两级机关对申诉的审查，对错误的处分决定可以进行纠正，从而最大限度地保证处
分决定的准确性和公正性。
《监察法》基本上移植 《行政监察法》关于复审和复核的规定，但对复审和复核的主体、期
限和程序作出了明确而具体的规定:监察对象对监察机关作出的涉及本人的处理决定不服的，
可以在收到处理决定之日起一个月内，向作出决定的监察机关申请复审，复审机关应当在一个
月内作出复审决定;监察对象对复审决定仍不服的，可以在收到复审决定之日起一个月内，向
上一级监察机关申请复核，复核机关应当在两个月内作出复核决定。
四、政务处分与相关法律规定的衔接
通过监察体制改革，实现党对反腐败工作的统一领导，纪检与监察的合署，发挥了纪检在
调查和处置职务犯罪方面的作用，在党纪处分和政务处分之间实现了程序上的衔接，优化了纪
律处分体制。但是，由于 《行政监察法》已废止，因此，监察体制改革前设定行政纪律处分的
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①
②
祁玉春:《我国公务员行政处分的救济研究》，载《云南社会主义学院学报》2014年第 2期。
袁周斌:《论公务员行政处分的法律救济》，载《湖北警官学院学报》2012年第 3期。
法律规定与 《监察法》上政务处分的规定不一致，需要修改这些法律规定或者作出新的解释才
能保持合理衔接。
(一)政务处分的依据与《公务员法》等法律法规有关纪律处分的依据衔接
在 《监察法》颁布实施之前，通过修改党章和制定党内法规，使党内法规与法律之间实现
了衔接，初步处理好党内法规与法律之间的关系。①但 《监察法》与其它法律之间的衔接需要进
一步探索。《监察法》对政务处分的适用条件作出了规定，然而，这些条件并不是政务处分的全部
依据。《监察法》明确规定监察对象包括参照《公务员法》规定的人员，因此公务法、法官法、检
察官法、行政机关公务员处分条例、事业单位工作人员处分暂行规定均可以成为政务处分的依据。
其中，政务处分与《公务员法》以及行政机关公务员处分条例有关规定的衔接是主要问题。
《监察法》第 11条规定监察机关对涉嫌贪污贿赂、滥用职权、玩忽职守、权力寻租、利益
输送、徇私舞弊以及浪费国家资财等职务违法和职务犯罪进行调查，这一规定表明，政务处分
的依据是公职人员实施了职务违法行为。但这一规定的重点是涉及腐败等职务犯罪问题，公职
人员的职务违法行为在范围上较为广泛，并不限于 《监察法》的规定。《公务员法》第 53 条规
定了涉及到违反职业道德、社会公德旷工或者因公外出、请假期满无正当理由逾期不归，压制
批评，打击报复，拒绝执行上级依法作出的决定和命令等 16种违纪行为，这 16种违纪行为有些
与 《监察法》的规定一致，有些则主要属于行政机关工作纪律方面的规定。行政机关公务员处
分条例专章规定了公务员的违法违纪情形，共计 15个条文，对违纪处分的情形和适用作出了详
细规定，是对 《公务员法》有关惩戒处分的具体化。事业单位工作人员处分暂行规定也专章规
定事业单位工作人员的纪律处分，共有 7个条文规定纪律处分的适用依据。这些纪律处分的适用
依据虽然没有全部列入 《监察法》，但仍然是监察机关作出政务处分决定的重要依据之一，也是
监察机关监督公职人员依法履职的依据。
因此，不同国家机关和国有企业事业单位的职责不同，工作性质不同，其工作人员的工作
纪律和行为准则也有区别。行政机关的公务员与人民法院的法官、人民检察院检察官的工作纪
律准则即存在较大差异。《监察法》作为监察机关行使监察职能的法律依据，只能对所有公职人
员在政治纪律、廉洁纪律、财经纪律等方面作出一般规定，但不能为所有国家机关工作人员规
定行为准则。因此，监察机关作出政务处分决定，除适用 《监察法》外，还应当适用其他法律法
规规定的纪律处分规定。可以通过修改《公务员法》或者依法修改行政机关公务员处分条例、事
业单位工作人员处分暂行规定等法规，明确规定监察机关的政务处分适用这些法律和法规。也可以
由国家监察委员会制定《监察法》实施条例，明确规定政务处分也可以适用其他法律和法规的规
定，或者在修改《公务员法》等法律法规时，明确规定监察机关可以依照本法作出政务处分决定。
(二)政务处分的种类与其它法规规定的处分种类衔接
我国法律和法规确认的行政纪律处分可以分为三种情形:第一种情形为党政机关行政纪律
处分，根据 《公务员法》和行政机关公务员处分条例的规定为六种;第二种情形为事业单位工
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① 马怀德、张瑜:《为纪律处分条例修订支招》，载《廉政瞭望》2015年第 7期。
作人员行政纪律处分，事业单位工作人员处分暂行规定将处分种类设定为四种:警告;记过;
降低岗位等级或者撤职、开除，并且明确规定撤职处分适用于行政机关任命的事业单位工作人
员。第三种为国有企业工作人员行政纪律处分，2009年国有企业领导人员廉洁从业若干规定第
22条规定为警示谈话、调离岗位、降职、免职处理四种。
为了协调行政纪律在不同机关和单位之间的适用，推动行政纪律处分全覆盖，中央纪委、
中央组织部、人力资源与社会保障部联合下发 2013 年 4 号文件，规定党的机关、人大机关、政
协机关、各民主党派和工商联机关公务员参照行政机关公务员处分条例执行，该通知指出，在
国家有关公务员处分的统一规定出台之前，中国共产党的机关、人大机关、政协机关、各民主
党派和工商联机关公务员有违法违纪行为应当追究政纪责任的，应当按照 《公务员法》有关规
定，结合各自机关实际，参照行政机关公务员处分条例执行。而事业单位工作人员行政纪律处
分中没有记大过和降级处分，但增加了降低岗位等级处分，主要考虑到事业单位的工作人员分
类较多，而且主要实行聘任制，因此，不完全适用公务员处分条例的规定。国有企业领导人员的
违纪处分考虑到行政机关任命的领导人员已经适用行政机关公务员处分条例，对其他领导人员的处
分也应当考虑到企业人事制度的特点，没有撤职和开除的规定，由企业以解聘方式处理。但是，
《监察法》规定政务处分后，所有公职人员均适用政务处分，而政务处分的种类与《公务员法》的
规定相同，因此，存在如何与公办事业单位和国有企业的公职人员纪律处分衔接的问题。
政务处分适用于所有公职人员，因此，监察机关对国有企业和事业单位工作人员的处分不
仅适用 《监察法》，而且可以适用事业单位工作人员处分暂行规定和国有企业领导人员廉洁从业
若干规定，《监察法》在规定政务处分的 6种类型时，并没有限制其它法律法规的适用，《监察
法》规定，监察机关可以对违法的公职人员依照法定程序作出警告、记过、记大过、降级、撤职、
开除等政务处分决定。此处的“等”字即包含适用其它种类纪律处分之意。但是，为保障 《监察
法》的有效实施，《公务员法》等法律法规必须作出适当的修改，将行政纪律处分和国有企业事业
单位的纪律处分，统一规定为政务处分，不宜继续沿用现行的行政处分或者纪律处分的名称。
(三)政务处分的主体、程序与其它法律法规规定的处分主体与程序的衔接
监察体制改革前，我国行政纪律处分主体为行政监察机关、行政机关以及国有企业和事业
单位的主管部门，《公务员法》和行政机关公务员处分条例规定的纪律处分决定机关为行政监察
机关和行政机关两种;事业单位工作人员处分暂行规定将纪律处分的主体分为两种情形:是上
级行政机关任命的工作人员，其纪律处分适用行政机关公务员处分条例，因此，行政监察机关
和任命机关均为纪律处分主体;不是上级行政机关任命的其他工作人员的纪律处分，按照干部
人事管理权限，由事业单位或者事业单位主管部门决定。国有企业领导人员的廉洁从业若干规
定将纪律处分的主体确定为上级主管机关的纪检监察部门或者行政监察机关。
《监察法》规定，政务处分的主体是各级监察机关及其派驻机关。由于行政监察机关已经成
为国家监察机关的一部分，因此，应当根据 《监察法》的规定，对相关法律法规作出修改，将
行政监察机关修改为国家监察机关，在没有修改以前，行政监察机关的职能由国家监察机关行
使。公办事业单位工作人员的处分，主要由纪检监察派驻机关负责，或者由纪检监察派驻机关
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调查后提出处分意见，由事业单位或者事业单位的主管机关作出处分决定。国有企业中的公职
人员的处分应当由国家监察委员会会同相关部门制定法规，具体规定处分的主体和程序。因为
国有企业领导人员的廉洁从业若干规定仅仅规定国有企业的领导人员，并不包括所有的公职人
员，不符合 《监察法》监察全覆盖的原则和精神，应当废止。
《监察法》规定，监察机关是行使国家监察职能的专责机关。因此，在政务处分的程序上，
主要由各级国家监察机关及其派驻机关对监察对象进行立案和调查，调查终结后，需要作出政
务处分决定的，按照 《监察法》和相关法律的规定，按照干部或者企业事业单位工作人员管理
权限，由监察机关作出处分决定的，依法由监察机关作出处分决定，并通知被处分公职人员所
在单位和本人;不由监察机关直接作出处分决定的，应当由监察机关作出处分意见和建议，由
法定的国家机关及其部门，或者由国有企业和公办事业单位及其上级主管部门根据监察机关的
意见作出政务处分决定，并通知被处分的公职人员本人。
The National Supervision Law Ｒeconstructing the
Disciplinary System of Public Officials
ZHU Fu－hui
(Law School of Xiamen University，Xiamen，Fujian Province，361005)
Abstract:According to the provisions of the Supervision Law，supervisory bodies at all levels have
the power to make governmental punishment on public officials whose duties violate the law. As a result，
governmental punishment has replaced administrative punishment and become administrative disciplinary
measures used by the supervisory authority to investigate illegal duties of public officials. It is a reflection
of supervisory authority exercising its supervision function. The governmental punishment is still essentially
a disciplinary measure within the state organs. Public officials who are subject to governmental punishment
can exercise their right of appeal in accordance with the law，requesting the authority which made the
punishment decision to review，and can also submit a review to the superior supervisory authority. In order
to achieve effective convergence of disciplinary measures imposed by government affairs and related laws
and regulations，the provisions of laws and regulations such as the Civil Servant Law shall be amended to
define all disciplinary sanctions as governmental punishment. It should be explicitly stipulated that the
punishment basis，conditions，objects and procedures can be applied to governmental punishment
decision－making by the supervisory authority，but they must be appropriately modified in accordance with
the principles and spirit of the supervisory law so as to ensure convergence between the supervisory law
and relevant laws.
Key words:Governmental Punishment;Party Disciplinary Measure;Post Breaking of Law;Legal
Nature;Convergence (责任编辑:王万华)
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